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of  Victoria  University  since  2011,  one  of  the  state's  four  dual  sector  universities,  based  in 
Melbourne's west, Australia's  fastest growing region, and an area with disproportionate numbers 
of people from low socio‐economic status and migrant backgrounds.  






Having  served  for  three  years  as  Victoria  University’s  Vice‐Chancellor,  Professor  Dawkins  takes 
stock of his experience across all educational sectors, and outlines  the case  for  reconceptualising 
tertiary education. He goes on to comment on the recent higher education policy announcements 
in  the  2014  Australian  Government  Budget,  which  involved  a  major  deregulation  agenda.  He 
examines whether  these changes contribute  to  the  reconceptualisation of  tertiary education and 
argues the case for re‐crafting aspects of the proposed reforms. 
About the Mitchell Institute  
The  Mitchell  Institute  for  Health  and  Education  Policy  at  Victoria  University  is  an  independent 
research  and  policy  institute  that  works  to  improve  the  connection  between  evidence‐based 
research  and  public  policy  reform.  The  Institute  was  founded  on  the  principle  that  health  and 
education are critical components of the development and progress of an economically and socially 
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If we can  learn  from research  in the West about how to overcome these challenges, the West of 
Melbourne  will  benefit  as  will  the  nation  and  the  world,  to  which  many  of  the  findings  will 
undoubtedly be transferable.  
The Mitchell  Institute commenced operations  last year, under  the direction of Mark Burford and 
with  an  Advisory  Board  chaired  by  Lindsay  Tanner.  Research  at  the  local  level  in  the  West  of 
Melbourne is well underway, alongside work on state and federal education and health systems. If 
we can develop policy  in a way that clearly has  important local  impacts, in places  like the West of 
Melbourne, but can also be embodied  in state and  federal policy  innovation, then we are on the 
right track.  
1.2 The Mitchell Institute research program Reconceptualising Tertiary Education 
One  focus of  the Mitchell  Institute’s  research program  falls under  the  title of Reconceptualising 
Tertiary Education. The work on this commenced when I spent a month at the Mitchell Institute in 





We need  to  think about  the  tertiary system moving  from one which  included a higher education 
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success  in  the  labour market and as citizens.  In a  sense,  tertiary education  is  the new  secondary 
education. And more  than  that,  it will be  important  for most young people  to  take advantage of 
tertiary education, and increasingly important for the mature adult workforce to take advantage of 
tertiary  education.  Tertiary  education  needs  to  be  increasingly  viewed  as  a  core  part  of  the 
education system, rather than an add‐on.  We have moved from a system of higher education that 
was for the minority through most of the 20th century, to one that  is  increasingly a mass system. 
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In this context, the Rudd‐Gillard Government followed the advice of the Bradley Review of Higher 
Education  (Department of Education Employment  and Workplace Relations, 2008)  to move  to  a 
demand  driven  system  of  higher  education  (at  least  for  bachelor  degrees)  by  uncapping 
Commonwealth Supported Places, resulting  in a further significant expansion of higher education. 
At  the same  time, especially  in Victoria,  there has been a significant expansion of VET,  the other 
part of the tertiary system. 
At  well  over  50  per  cent  (see  Chart  1),  the  proportion  of  the  adult  population  with  tertiary 









Some  commentators  have  questioned  this  broad  agenda  of  raising  participation  in  tertiary 
education,  especially  higher  education,  concerned  about  the  impact  on  the  quality  of  that 
education. The current Commonwealth Minister for Education, Christopher Pyne, at first appeared 






expanded.  Kemp  and  Norton  argued  that  it  needed  to  be  expanded  by  uncapping  sub‐degree 
higher  education  programs.1  They  also  argued  that  non‐university  higher  education  providers 
should be  brought  into  the Commonwealth  funded  system, which  is  analogous  to  the way  that 
Victoria has expanded its VET system. 
The  Abbott  Government  decided  to  accept  the  thrust  of  the  Kemp‐Norton  Review:  that  is,  to 
expand the demand driven system. Paradoxically, however, the Government has done this at a time 
when it has decided, simultaneously, to cut the growth in spending on tertiary education in its own 
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adopting  some  amendments  to  the  approach  to  fee  flexibility,  and/or  reform  of  the  income 
contingent loan system. 
Also,  I will argue  in  this  lecture  that  the Government should have given more  thought  to market 













be, and what measures of  success  should be applied. This  leads on naturally,  in  section 3,  to an 
explanation of the need to rethink  the divide between VET and higher education and  the  reform 
agenda  that  should  flow  from  that.  I  will  also  touch  on  the  role  and  future  of  dual  sector 
universities, such as Victoria University (VU).   
As an aside,  let me say one or two things about Victoria University, and  let me acknowledge  the 
presence of the Chancellor, George Pappas, and other Council members, management and staff of 
the University.  I was attracted to being the Vice‐Chancellor of Victoria University for a number of 
reasons. Most  important was  that  I  saw  VU,  a  dual  sector  university with  a  high  proportion  of 







In  section  5,  I  discuss  the  importance  of  good market  design  in  the  process  of  a market‐based 
reform of the kind being currently contemplated in higher education.  
In section 6, I draw together some conclusions. 
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2. Reconceptualising tertiary education 
2.1 What is tertiary education? 










However,  it  has  become  clear  that  to be  successful  in work  and  in  life,  a  combination  of more 





where  tertiary  education  begins.3  Second,  there  is  no  clear  framework  for  understanding  the 
combination of knowledge, skills and capabilities  that are needed  to build on  the  foundations of 




Over  the  course  of  history,  the  academic  tradition  of  universities  increasingly  became  one  of 
enquiry based  learning, complemented by  teachers also being  researchers. Higher education was 
developed for the academic elite, or more accurately, for those who had already shown high levels 
of academic achievement before  they entered university.  In  recent history, however, universities 
have been progressively  confronted with  the need  to provide  large  scale professional/vocational 
education,  and  to  teach  larger  and  larger numbers of  students, many of whom need  additional 
learning support to succeed in their studies.  
VET,  on  the  other  hand,  has  been  concerned  essentially  with  trades  and  other  entry  level 




3  The  forthcoming  Mitchell  Institute  Policy  Paper  on  Reconceptualising  Tertiary  Education,  will  discuss 
whether tertiary education could perhaps be defined as certificate 3 upwards in the AQF, how the AQF might 
need  to  be  further  developed  to  make  this  meaningful,  and  what  the  implications  are  for  secondary 
education. 
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terms of quite narrowly based  competencies, which  in  turn have become embedded  in national 
training packages. The motivation  for  this was good:  that the curriculum should be driven by  the 
outcomes  that  are  desired  by  industry.  The  problem  has  been  that  the  outcomes  became  too 
narrowly  defined.  There  are  generic  capabilities,  such  as  problem  solving,  teamwork  and 
communication skills, that VET has under‐emphasised. 
The  truth  is  that both VET and higher education need  to  impart a  range of knowledge, skills and 
capabilities, in varying proportions that are determined not just by whether  they are VET or higher 
education, but also by how vocational the course  is. So nursing qualifications  in VET, and nursing 
qualification  in  higher  education,  should  have  a  similar  framework  of  knowledge,  skills  and 
capabilities.  The  ability  to  transition  from  a  VET  qualification  in  nursing  to  a  degree  in  nursing 
should be quite seamless.   
Similarly, the ability to transition between a VET qualification and an Arts degree should be quite 


















Learning  to master  the  four  kinds of  knowledge  takes place  through different  channels. 









 Higher  education  needs  more  know‐how  and  know‐who.  This  would  help  to  make 
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graduates of higher education better prepared for the world of work through programs like 
work‐integrated  learning  and  it  would  make  movements  between  VET  and  higher 
education easier.  
 




both  pure  and  applied  research,  and  the  involvement  of  tertiary  education  institutions  in  the 
innovation process and  innovation networks. Tertiary education must encompass  the  training of 
researchers  and  scientists,  including  through  partnerships  with  industry  as  the  Chief  Scientist 
Professor  Ian Chubb has  long advocated. Similarly, we need more  internships and cadetships  for 
higher education students of social sciences and business.  
In the Australian Qualifications Framework (AQF), most VET qualifications are between level 1 and 
level  6,4  and  all  higher  education  qualifications  are  between  levels  5  and  10.  The  underpinning 








focus  on  the  competencies  required  in  that  occupation.  They  tend  not  to  give much weight  to 
generic  capabilities  (such  as problem‐solving),  to underpinning disciplinary  knowledge, or  to  the 
kind of learning skills that would be helpful to students who progress to a degree.  
Diplomas  in higher education – such Victoria University’s Diploma  in Business Enterprise, and the 




There  is growing evidence  that a narrow,  competency based approach  to  some diplomas  in VET 
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If  we  are  going  to  achieve  the  objective  of  broadening  participation  in  tertiary  education,  to 
promote economic growth and  social  inclusion,  there are many  students who can and will get a 




However, what must be  realised, now,  is  that  this will be a  competitive  threat  to VET diplomas. 
While a number of these qualifications are very robust and highly sought after, for reasons outlined 
earlier in this lecture, many of them are not.  
A  number  of  people  have  argued  that  there  is  an  urgent  need  to  reform  the  national  training 
packages  to make  for more  desirable  qualifications  that  transmit both  the  kind  of  generic  skills 
needed  in the labour market (like problem‐solving), and the  industry and occupation specific skills 
that  students need. Desirable qualifications will  also nurture  the  learning  skills  that will  support 
those who want to progress more rapidly into a degree. 
It may be that the inclusion of diplomas in the demand driven higher education system will render 




education, and extended  funding  to non‐university providers  (including TAFEs)  that provide  such 
programs. These are positive  steps  in helping  to  foster a more  integrated  tertiary  system at AQF 
levels 5 and 6. This should lead to reforms of diplomas that will strengthen pathways between VET 
and higher education programs, and provide greater value  to  those completing  them  than  is  the 
case  for  many  who  currently  complete  diplomas  in  VET.  For  this  the  Government  should  be 
congratulated. 
However, we are  left with eight different VET  systems, with different  fees and  subsidies, mostly 






7  This  latter  point  is  clear  from  the NCVER  2013  financial  collection which  shows  static  or  declining  VET 
funding in most jurisdictions except Victoria   
 9 | P a g e  
M i t c h e l l   I n s t i t u t e   2 0 1 4  





our purposes, students are buyers who weigh up the expected  return  from the  fees they pay  for 
their tuition.  
The reputation of universities and their brand is a major determinant of the demand for places. This 
is often driven, to a significant extent, by national and  international  league  tables of universities. 
But are we happy  that  this  is what will  tend  to drive  the prices  that Universities can charge  in a 









ranking  is  a  more  broadly‐based  measure  that  tries  to  take  into  account  teaching  as  well  as 









has  been  built  up  over  almost  500  years.  Its  contribution  to  knowledge  through  research  is 





In  the  21st  century,  however,  tertiary  education  is  a mass  system,  and  universities  now  have  a 
broader  role  than  providing  opportunities  to  the  academic  elite. Australia will  need most  of  its 
population to receive a high quality tertiary education for the country to remain competitive. 
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This raises a question: Should universities established in the last 50 years, and that aim to be great, 
try  to become  the Harvard of  the 22nd century? Or, given  the broader  role of universities  in  the 
modern  era,  is  there  a  new  style  of  great  university  that  should  emerge?  And  should  there  be 
metrics that will help students to identify which universities they are? 
Outstanding  contributions  to knowledge creation  through  research  should  still be expected  from 
any great university. But there is a case for some universities to claim greatness from adding value 
to  students  who  may  not  be  high  academic  achievers  when  they  enter  university.  Many  such 
students  may  come  from  lower  socio‐economic  backgrounds,  and  their  lack  of  academic 
achievement  may  be  due  to  fewer  opportunities  rather  than  an  inherently  lower  capacity  to 
achieve.  We  need  universities  that  have  a  big  impact  on  such  students.  They  need  to  add 
demonstrable value. 
Washington  Monthly  National  University  Rankings  of  US  universities  are  an  interesting  case  in 
point. Under these rankings, the Washington Monthly rates universities based on their contribution 
to  the  public  good  in  three  broad  categories.  One  is  research,  such  as  producing  cutting‐edge 
scholarship and PhDs. One is social mobility, for example by recruiting and graduating  low‐income 








I make  these  points  not  to  say  that  these  particular  league  tables  are  the  ones  that  should  be 
championed by the government. Rather I want to pose a question: are we happy that universities 
with  strong brands could now charge high  fees  to make margins  that are  then  reinvested  in  the 
brand via increases in research funding, rather than in enhancing the student experience? 
Or  perhaps  the  student  experience  is  a  major  determinant  of  student  presence  and  their 
willingness to pay. 
It  is  important  that  students  have  access  to  reliable  and  useful  information  that will  help  them 
make good choices. The Government has announced its intention to improve the availability of that 
information. We have to be careful about  jumping to conclusions about what  information that  is. 
The issue a student should assess is how much value the university under consideration will add for 
the student in question. 
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2.8 The future of dual‐sector universities 
I  have  argued  above  that  there  is  too  great  a  divide  between  VET  and  higher  education,  in 
curriculum, and  in  subsidy and  fee arrangements. Given  this dichotomy  in  curriculum,  in dealing 
with  different  governments  and  lack  of  alignment  in  funding  arrangements,  this  does  make  it 
challenging  to  be  successful  as  a  so‐called  dual  sector  university,  aiming  to  achieve  seamless 
pathways between VET and higher education, and  to provide alternative entry and exit points  in 
the  tertiary  education  continuum.  It has been particularly  challenging  in  recent  years  in Victoria 
with the cuts in funding to public providers in VET. And with future Commonwealth funding to the 
states reduced in the recent Budget, the funding outlook for VET shows no signs of improving.  




But  students below  level 5  (at  certificate 4 or below)  remain poor  cousins  compared with  those 








institution  would  provide  outstanding  opportunities  for  students  from  diverse  education 
backgrounds  to enter and exit  tertiary education at  levels  that help  them  to achieve  the success 
they are after. This is the aspiration of Victoria University. 
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In  order  to  make  this  reform  possible,  the  Government  has  moved  the  loans  onto  a  more 
commercial basis than before. Until now, there has not been a rate of interest charged on loans to 
undergraduate  students.  The debt has been  indexed by  the CPI.  If  that had  not been  reformed 
there  would  have  been  very  large  increases  in  the  subsidies  embodied  in  the  loan  system,  by 
government covering the interest costs. Further, these subsidies would have been larger the higher 





It  is not clear, however,  that  this moral hazard has been eradicated by charging  the government 
bond rate to the cost of the  loans.  Indeed, economist Henry Ergas  (2014)   argued recently  in The 
Australian that this problem of ‘gouging’ was potentially a very significant issue with the reform.  
First,  this  interest  rate  is a  favourable  rate compared  to  loans  that are generally available  to  the 
public.  Second,  students  don’t  have  to  start  paying  back  the  loans  until  their  income  reaches 
around  average weekly earnings. And  third,  it  is  acknowledged  that  there will be higher default 
rates  than before, which ultimately  represents another  transfer of  the  cost of high prices  to  the 




 Increased  debt  levels  on  students  and  high  levels  of  HECS  debt  on  the  Government’s 
balance sheet 
 Increased default on the loans 
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 The significant possibility of excessively high prices being charged, especially by providers 












some  efficiency  questions  as  well.  If  students  from  low  socio‐economic  backgrounds  are 
discouraged from participating in higher education, or receive lower quality education and training 
as a result of these policies, we are at risk both of increasing inequality, and of not making full use 
of  the human capital potential  in  the economy.  If anything, policy  should be biased  in  the other 
direction, towards increasingly promoting the participation of under‐represented groups in tertiary 
education and training, and the quality of education and training that they receive. 
It  is clear that the burden on students will rise significantly and with  interest being charged  from 
the time the student commences, significantly higher levels of debt will accumulate. In the past the 
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It will be helpful  to examine  the proposed  reforms against  these principles. There are significant 
risks  in  relation  to  Principle  2,  and  there  would  need  to  be  more  proactive  effort  to  promote 
Principle 4. 
The  requirement  in  the package  that universities  that  charge high  fees use a proportion of  that 
revenue to  fund scholarships  to  fund disadvantaged students  is unlikely to make a big  impact on 
the disadvantaged. Most of these students are unlikely to get access to universities that are at the 
high price end of the spectrum. 




Similarly,  per  student  funding  amounts  in  the  government’s  subsidy  could  include  an  element 
based on socio‐economic disadvantage. 
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On  the  subject  of  opening  up  Commonwealth  Supported  Places  to  non‐university  providers,  I 
endorse  the  position  of  Universities  Australia  that  universities  are  not  opposed  to  increased 
competition  in  the  higher  education  sector.  Further,  competition  can,  and  usually  does,  lead  to 
increased  innovation,  differentiation,  efficiency  and  effectiveness,  and  a  stronger  orientation  to 
client needs. That is all positive. 
I  also  endorse  the  Government’s  decision  that  there  should  be  a  differential  subsidy  for  non‐




First,  this  is  a market  in which  there  is  very  imperfect  information, where most  customers  are 
purchasing a complex product for the first time, and where a mistaken purchase can be very costly 
to them.  
Second,  in this reform the Government  is bringing together  into one market for higher education, 








1. A  partially  publicly  funded  and  fee  regulated  market,  mostly  for  universities,  at  the 
undergraduate level (and in some postgraduate areas for some universities), supported by 
HECS‐HELP. 






Victoria  since  it was opened up  to private providers. There  is expected  to be  significant difference  (e.g. ease of entry  into  the higher 
education market would be more difficult), but it would be a useful exercise to get a picture of the potential challenges and pitfalls. 
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also  influenced  institutional behaviours  through  targeted  funding and  reward payments  in areas 
such as equity; in effect, a form of market intervention. 
HECS‐HELP was  designed,  and  has  operated,  as  a  cushion  to mitigate  the  effect  of  requiring  a 




FEE‐HELP.  FEE‐HELP  was  introduced  after  HECS‐HELP  and  has  expanded  significantly.  It  has 
effectively operated without controls on price, except for the lifetime limit on the level of FEE‐HELP 
debt.  
It  is  important  to note, however,  that FEE‐HELP  is  in effect a publicly established and  subsidised 










There  are  also  potential  real  benefits  in  encouraging  universities  to  carefully  set  fees  and  in 
calibrating fees to different programs, delivery modes, choices about levels of support, and access 
to services.   
However,  there are some significant  risks of what  the economists call  ‘dead weight  loss’ and  the 
creation of moral hazards from the changes in the market. Unless great care is taken in the design 
of, and transition to, the market the following may arise: 
 As  outlined  earlier, due  to  the  effect of  deferred  and  income  contingent  loans on  price 
elasticity and the positional advantage of some universities, price‐gouging could occur and 
consumer surplus could become producer surplus. 
 Government  subsidies  may  distort  existing  and  successful  fee  for  service  markets, 




exploit  their  dominant market  position,  and  also  continue  to  receive  the  same  level  of 
public subsidies regardless of their capacity to increase student fees.  
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fee.  Third,  some  restraints  on  higher  fees  could  have  been  introduced  by  reducing  the 
Commonwealth subsidy when fees increase above certain levels. 




the market,  the effect of different  subsidies, pricing policies  and  loan  arrangements,  and equity 
considerations, one  idea  that  should be considered  is establishment of an  independent entity  to 
provide some surveillance and oversight of the market.  
This policy has been adopted in some other markets, such as  in the area of utilities, when moving 
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5. Government subsidies 
In announcing  the  reforms  to higher education,  the Government announced a  re‐working of  the 
structure of  funding  for Commonwealth Supported Places  into  five new  clusters, down  from  the 
previous eight. While  that simplifies  the  structure of  funding  it does  raise many questions about 
why it is so, just as there were many questions about why the previous eight were so. It seems the 
Government was  influenced,  to  a  greater  or  lesser  extent,  by  different  pieces  of  evidence  and 
judgements about  the  cost of providing  courses of different kinds,  the  returns  that  students get 
from the different types of courses, and the public value of the courses. By being a ‘mish‐mash’ of 








for  purposes  that  are  unclear.  In  the  past,  tertiary  education  places  were  largely  funded  by 
government, with a modest  contribution  from  the  student.  In  that  circumstance  the  cost of  the 
education was the major determinant of the subsidy. 
We  are now moving  into  a world  in which  (at  least  in  higher  education)  increasing numbers  of 








they are expected  to  fulfil  and which  are not  required of non‐university providers. This  includes 
research, which all universities are  required  to do. Universities also make major contributions  to 
the broader communities in which they operate. Universities are a great asset to the nation. There 
would  be  major  risks  in  watering  down  their  public  contribution  to  research  and  community 
engagement, and treating them purely as private providers of courses. It would be a threat to our 
export earnings and to the community benefit of universities.  
Second,  as  in  the  case  of  schooling,  there  is  a  strong  case  for  a  subsidy  for  students  from 
disadvantaged  backgrounds,  probably  using  a  measure  of  socio‐economic  status,  though  other 
forms of disadvantage could be considered. This could help to counter the negative equity effects 
of the package discussed above. 
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Third,  there  would  be  a  case  for  additional  funding  for  students  who  need  additional  learning 
support, using some measures of prior education attainment, or diagnostics about learning needs. 
Another question is whether the subsidy should vary with the fee that is charged. In school systems 






students  a  higher  subsidy  is more  likely  to  encourage  them  to  enrol,  in  which  case  the  public 
benefits  associated with  their enrolment  is more  likely  to  accrue  than  if  the  subsidy was  lower. 






this would be economically efficient, but could be a problem  if there were caps on  fees or  loans. 
Where there are no caps on fees or loans then in principle the student could pay the higher costs, if 
the  labour market worked efficiently  to  set  their expected  salaries higher  so  they  could be paid 
under  the  income  contingent  loan  system.  It  might  take  time  for  the  labour  market  to  adjust, 
however, and there may be market failure in some labour markets.  
It is very important to get the rationale for these subsidies right, especially when for profit private 
providers are seeking to enter  the market  in  response to the margins they can achieve. They are 





result of making early mistakes. Again,  there  is  a  case  for an entity  that oversees  the  setting of 
subsidies and prices in an orderly and transparent way. 
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so  good  at  developing  generic  skills  such  as  problem  solving,  and  not  so  good  for  preparing 




There are three main planks to  it: deregulation of  fees; bringing non‐university providers  into the 
subsidised  and  “uncapped”  demand  driven  system;  reducing  the  per‐student  subsidies  and 
changing the structure of them between different disciplines.   
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Complete deregulation of fees and uncapping of income contingent loans brings with it a number of 
risks: substantially increased debt levels on students which may deter more disadvantaged students 
from participating  in courses  they would otherwise have enrolled  in; high  levels of HECS debt on 
the  government’s  balance  sheet;  increased  default  on  loans;  and  the  significant  possibility  of 
excessively high prices, (or ‘gouging’) especially by providers with strong market power, because of 
insufficiently clear price signals. These effects could be ameliorated in three ways: a cap on the size 
of  the  loans;  a  cap  on  the  fees;  and/or  a  reduction  in  the  Commonwealth  subsidy  when  fees 
increase above certain levels.  
It  is the  likely equity effects of the reforms that are most concerning and while these policies are 






attention  to  the  market  design  and  the  transition  to  its  operation.  New  markets  need  to  be 
nurtured,  especially  when  substantial  public  funding  is  being  injected  into  a  new  part  of  the 
market11. 
This  includes  getting  the  structure  of  subsidies  for  different  students  in  different  courses  right.  
These have been modified but need a thorough review. The subsidies set continue to be influenced, 
to  a  greater or  lesser  extent, by different pieces of  evidence  and  judgements  about  the  cost of 
providing course of different kinds,  the  return  that  students get  from different  types of courses, 









What  looks  increasingly  clear  is  that  it  will  be  a  market  based  system,  increasingly  shaped  by 
student choice and provider responsiveness. This makes the challenge of design, one of achieving a 
rigorous and coherent approach to market design. This should be seen as both a challenge and an 
opportunity.  It  is not an easy task and carries with  it very significant risks. Unless there are some 
changes to the plan as outlined in the budget, these risks look too high. 
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